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Resumo

Em alguns paises da América Latina, os partidos politicos tém assento nas instituigdes
de governanga eleitoral, ou seja, eles participam da gestdo da competicdo em eleigdes.
Trata-se do que ficou conhecido como modelo partidario de EMB (Electoral
Management Bodies). A presenga dos partidos nestes 6rgios € vista ora como garantia
da imparcialidade, pela fiscalizagdo mutua, ora como vulnerabilidade a manipulagdes,
por permitir que os interessados tenham acesso ao processo decisorio. Para além dos
incentivos que este modelo de instituicdo pode gerar ao comportamento dos atores, ¢
preciso verificar empiricamente como de fato se comportam os partidos quando detém
assentos nos orgaos de gestdo eleitoral. Este trabalho procura identificar mecanismos
que podem afetar a qualidade das elei¢des ¢ a confianca na sua lisura em modelos

partidarios de governanga eleitoral.

! Este paper retine alguns resultados parciais de um projeto em andamento, iniciado durante meu periodo
de estagio na University of Pittsburgh, com financiamento da Fundag&o Fulbright e Capes.



Introducio

Além de serem objeto de regulacdo, os partidos politicos sdo também os seus autores,
através do legislativo, e atores, quando exercem eles mesmos as fungdes de governanga
eleitoral. O modelo classico de governanga eleitoral, ainda vigente em algumas
democracias consolidadas, atribui a organizagdo das eleicdes ao executivo e a
ratificacdo dos resultados ao legislativo (Lehoucq 2002). Em novas democracias,
entretanto, tem sido frequente a adogao de modelos delegados de governanga eleitoral,
ou seja, modelos em que os partidos politicos, quando estabelecem através do
legislativo o desenho institucional, delegam a tarefa da governanga eleitoral a atores ndo

partidarios.

A gestao da competicdo eleitoral pelos proprios partidos € vista na literatura de duas
maneiras. Para alguns autores a presenca dos partidos ou seus agentes nas instituicdes
de governanca eleitoral permite o controle reciproco entre eles (Estevez, Magar et al.
2008; Norris 2014), contribuindo para a qualidade das elei¢des. Por outro lado, o
partidarismo nos 6rgdos de gestdo eleitoral também ¢ associado com a sua parcialidade
e falta de credibilidade (Molina and Hernandez 1998; Lehoucq 2002; Hartlyn, McCoy

et al. 2008), comprometendo a qualidade das eleigdes.

Se os arranjos de partilha do poder em macro-instituigdes (como o sistema eleitoral
proporcional, por exemplo) sdo amplamente reconhecidos como fatores importantes
para a consolidagcdo democratica, especialmente em sociedades fragmentadas (Lijphart
2004; Norris 2008), em outros niveis, como na governanca eleitoral, seu efeito ¢ ainda
controverso. Este paper pretende contribuir para este debate através da analise de
caracteristicas institucionais dos organismos eleitorais que tém conduzido as elei¢des na

América Latina ap0s a transi¢do democratica.

Partidarismo, autonomia e independéncia dos EMBs

A autonomia dos organismos eleitorais tem estado no centro dos debates sobre

integridade eleitoral, tanto na literatura de ciéncia politica quanto entre os propositores



de reformas institucionais em varios paises. O conceito de autonomia, entretanto, ainda

varia entre estes analistas.

Geralmente a autonomia dos EMBs ¢ identificada através da sua independéncia em
relagdo ao governo (ACE Project 2006; Lopez-Pintor 2000; Mozaffar 2002; Schedler
2003; Birch 2008). Outros autores chamam atengdo para o partidarismo nao s6 como
um aspecto importante na descricdo destas instituicdes, mas também para seus efeitos
sobre a sua autonomia e sobre a qualidade das elei¢des geridas por elas (Mozaffar and

Schedler 2002; Hartlyn, McCoy et al. 2008; Rosas 2010).

O argumento a ser desenvolvido neste paper ¢ de que em democracias recentes, como as
latino-americanas, a partilha da governanga eleitoral pelos partidos implica que os
organismos eleitorais assim constituidos nao sdo autonomos, mesmo quando sdo
independentes do poder executivo. Além disso, o partidarismo implica vulnerabilidade a

fraudes e manipulagdes, comprometendo a qualidade das eleigdes.

Dados e método

Na América Latina, o grau de partidarismo das institui¢des eleitorais varia bastante. Na
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Equador pds 2008, Paraguai depois de 1996 ¢
Peru, a gestdo da competicao eleitoral ¢ delegada a atores nao partidarios (como o poder
judiciério, por exemplo). Em outros paises, ndo ha qualquer delegacdo, e os proprios
partidos politicos, diretamente ou através da legislatura, indicam os membros dos
orgados eleitorais. Este ¢ o caso da Bolivia antes de 1991, Colombia, Republica
Dominicana, Equador antes de 2008, El Salvador, México, Nicardgua, Paraguai antes de
1996, Uruguai e Venezuela antes de 1997. Em outros paises, somente alguns dos
membros da instituicao eleitoral sdo nomeados por partidos ou pela legislatura, como

Bolivia ap6s 1991, Guatemala, Panamé e Venezuela depois de 1997.

A qualidade das elei¢des também tem variado bastante na América Latina. Das 178
elei¢des legislativas realizadas nos 18 paises desde a redemocratizagdo até 2014, 73
foram observadas e relatadas por missdes internacionais. Analisando estes relatorios,

Donno (2013) classificou 45% daquelas elei¢gdes como malsucedidas (flawed), ou seja,



em quase metade dos casos, as missdes internacionais de observagdo eleitoral

reportaram algum violagdo da integridade eleitoral.

O quadro 1 a seguir mostra o cruzamento entre os graus de partidarismo das institui¢cdes

eleitorais e a qualidade das elei¢des por elas conduzidas:

Quadro 1: Porcentagem de eleicdes malsucedidas segundo o grau de partidarismo do

EMB responsavel

i EMBs parcialmente EMB~S com plena~
EMBs partidarios o delegagdo a atores nao
partidarios g
partidérios
Nao 40,0 333 88,0
Malsucedida
Sim 60,0 66,7 12,0
100,0 100,0 100,0
Total
(N=30) (N=18) (N=25)
Pearson Chi-Square: 17,126 (a); df: 2; Sig.: 0,000

a. 0 cells (0%) have expected count less than 5. The minimum expected count is §8,14.

E possivel identificar uma clara associagdo entre o partidarismo dos EMBs e relatos de
problemas nas elei¢des que eles conduzem. Este dado esta de acordo com resultados
obtidos em analises anteriores que indicaram: a) haver um efeito positivo do
partidarismo dos EMBs sobre a probabilidade de suspeitas quanto a lisura das elei¢des
(Tarouco, no prelo) e b) ser o partidarismo dos EMBs uma condi¢@o causal necessaria

nas configuragdes que resultam em violacao da integridade eleitoral (Tarouco, 2015).

O desafio que se coloca agora ¢ identificar como esta relacdo acontece, ou seja,
identificar de que maneira os partidos, quando participam dos 6rgdos de governanca
eleitoral, atuam de forma a comprometer a qualidade das eleicdes. Este desafio comeca
a ser enfrentado na proxima se¢do, com o recurso aos estudos de caso disponiveis na
literatura de ciéncia politica sobre o funcionamento dos EMBs partidarios na América

Latina.



Mecanismos de manipulag¢io disponiveis em modelos partidarios de gestiao

eleitoral

A indicag¢dao dos membros dos 6rgaos eleitorais pelos partidos politicos, diretamente ou
através da legislatura, ¢ em si o principal canal de interferéncia partidaria na governanga
eleitoral. Os partidos t€m ai a oportunidade de selecionar seus agentes de acordo com
suas preferéncias e de vetar a nomeagdo de representantes cuja conduta possa ser um
obstaculo aos seus interesses. Dependendo das regras em cada pais, o mesmo partido
que nomeia também pode substituir um representante, e esta ameaga ¢ um recurso

poderoso para garantir o cumprimento do mandato.

Em configura¢des multipartidarias como as legislaturas latino-americanas, a primeira
forma de interferéncia ¢ a exclusdo de partidos minoritarios. Como os cargos a
preencher sdo limitados, a tendéncia ¢ que partidos menos representados nas legislaturas
ndo consigam emplacar representantes nos orgaos eleitorais. Os partidos excluidos tém
assim incentivos para desconfiar da lisura do processo conduzido pelos seus adversarios
e para negar legitimidade aos resultados eleitorais. Foi isso que ocorreu no México na
eleicdo presidencial de 2006, conduzida sem a participacdo do PRD (Estevez, Magar et
al. 2008).

Uma vez empossados, os representantes dos partidos nos 6rgaos eleitorais tém acesso a
informagdes e poder decisorio que sdo recursos de grande interesse dos partidos

politicos que competem nas elei¢des organizadas por estes mesmos Orgaos.

A prerrogativa de definir e alterar os limites dos distritos eleitorais, por exemplo, ¢ uma
das atividades em que os membros dos orgdos eleitorais podem agir em beneficio dos
partidos que os nomearam. A decisdo sobre a alocagdo de determinados grupos de
eleitores em determinados distritos pode afetar o numero de cadeiras legislativas dos
partidos, as perspectivas de carreira dos eleitos, a representagdo de grupos de interesse
(Cox and Katz 2002) e por isso esta sujeita a manipulacdo pelos partidos, mesmo
quando o desenho destes limites distritais ¢ automatizado com o uso de algoritmos,

como atualmente ¢ feito no México (Trelles, Altman et al. 2015).

Como em toda relagdo principal-agente, os delegados dos partidos nos orgaos eleitorais
tém graus variados de lealdade e autonomia e tém seu comportamento monitorado e

controlado pelos partidos de diversas maneiras.



Através da estratégia de sinalizagdo, por exemplo, os partidos comunicam aos membros
dos organismos eleitorais quais as posturas que lhes interessa que estes assumam.
Posicionando-se publicamente a respeito de questdes especificas, interferindo na agenda
através da apresentagdo de peticdes ou apelagoes, as liderancas partidarias cuidam para
que seus agentes ndo possam alegar desconhecimento do conteudo do seu mandato.
Através da estratégia de captura, por sua vez, os partidos podem negociar a lealdade dos
membros dos organismos eleitorais, tantos dos seus proprios representantes como
daqueles dos partidos adversarios, através da promessa de cargos e carreiras para depois

do encerramento do mandato.

Sinaliza¢do e captura sdo mecanismos que foram identificados na andlise do IFE -
Instituto Federal Electoral” do México por Estevez et al (2008) que, analisando as
votagdes no conselho superior do IFE de 1996 a 2006, encontraram evidéncias de
partidarismo no comportamento dos conselheiros. Os autores concluem que devido a
este partidarismo, o IFE ndo pode ser considerado autdbnomo, apesar da independéncia
em relacdo ao poder executivo que tem lhe rendido a reputagdo de 6rgao técnico

condutor de eleigdes limpas.

Desfecho provisorio e proximos encaminhamentos

De acordo com os dados do quadro 1 acima, ha no periodo estudado 30 eleigdes que
foram conduzidas por EMBs partidarios ou parcialmente partidarios e classificadas

como malsucedidas. Sao elas:

Bolivia: 1993, 2002 e 2006

Coldmbia: 1990, 1991, 1994, 1998, 2002
Republica Dominicana: 1990, 1994, 2006
Equador: 2002

Guatemala: 1990, 1994, 1995, 1999, 2003, 2007
Honduras: 1993, 1997, 2001, 2005

Meéxico: 1991, 1994, 1997, 2000

2 INE - Instituto Nacional Electoral desde 2014.



Paraguai: 1993
Venezuela: 1998, 1999, 2000

Os passos seguintes desta pesquisa incluem descrever estes processos eleitorais e
identificar em cada um deles os mecanismos de manipulagdo efetivamente acionados
pelos partidos. Estas informagdes estao dispersas em estudos de caso na literatura, nos

relatorios de observadores internacionais € em fontes da imprensa.

Com a sistematizacdo dos meios disponiveis aos partidos para alcangarem seus
objetivos através da gestao dos processos eleitorais, pretende-se contribuir para o debate
sobre os novos papeis dos partidos politicos, no contexto do declinio das suas fungdes

tradicionais.
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